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摘 要 

Abstract 
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“两规合一”大背景下，上海市基本农田的划定与市域生态系统有机结合，形成以大面积基本农田保育区为基底的生态空问，并建立 

郊野单元作为上海集中建设区外广大郊野地区实旋规划和土地管理的基本单位，积极开展郊野公园为代表的郊野单元规划建设试 

点，将土地整治、增减挂钩等土地政策工具与郊野地区空间、景观要素开发相融合，创新郊野公园实施目标和实彪途径。通过规土合 

一

，上海市关于集建区外郊野地区规划管理思路上，通过进一步完善规划土地管理体系，实现 了3个转变 优化集建区外空问布局和用 

地结构，提升郊野地区生态环境水平，保障地区经济社会转型发展。 

Underthe backgroundof ?we-planning coordination ：with the organic combination ofthe delimitation ofthe basicfarm／andand 

the regional ecosystem,the broad basic farmland conservation area comes o“{．and the country unit,as the basic planning 

andlandmanagementun#ofcountryland,hasbeenbuiltup．The experimentalunitofcountryunitplanningcombinestheland 

remediation andlinking changes in the increasing offarmland andthe decreasing ofconstruction／and strategic tools with the 

spac& landscape andotherkey elements,whose implementinggoals andapproaches are innovative With the three changes 

ofmanagement ideas in the planning management of  countryside region after"two-planning coordination",the planning and 

land management system,the space layout and／and use structure,the ecosystem |s improving,which ensures the regional 

restructuring anddeve／opment． 
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0 引言 

郊野公园是优化城市空间结构、提升城 

市空问品质、满足市民活动需求的重要载体。 

尤其对上海这样一个特大型城市，面对人13规 

模持续快速增长和 “两规合一”背景下土地 

资源紧约束等多重压力，推进以郊野公园为载 

体的大型游憩空间和生态环境建没，除了为上 

海增绿添彩、提升城市生态文明水平外，也是 

整合上海空间资源、优化锚固城市总体空间结 

构、落实 “创新驱动、转型发展”总体要求的 

有效途径。由于郊野公园的选址大部分位于乡 

村郊野或城乡过渡地区，因此，郊野公园规划 

建设之干上海的意义，远不在于如何建设一个 

公园本身，而是在于如何通过郊野公园的规 

划、建设和管理，解决上海大都市郊野地区城 

乡一体化进程中关于规划和土地管理协调、城 

乡空间布局优化、土地资源利用、集体经济发 

展、基础设施建设、历史文明传承、社会管理体 

制建设等一系列问题。可以说，郊野公园是』= 

海郊野地区土地规划和管理工作创新实践的 

一

块试验田。 

1 上海城市生态空间规划和实践历程 

1．1 “环、楔、廊、园、林”城市绿地系统 

2001年上海市城市总体规划，提出在上 

海市域形成以 “环、楔、廊、园、林”为基础的 

市域绿色空间体系。在上海市城市总体规划指 

导下，上海先后编制完成了 上海市绿化系统 

规划 和 上海市中心城公共绿地规划))，相继 

建成了中心城区延中绿地、大宁绿地等一系列 

上海市规划和国土资源管理局重大项目，上海郝野单元 (郊野公园)规划 (2012)。 



城市公园，以及顾村公园、松江辰lh植物园 (图 

1)等一批结合新城开发的生态公园，中心城和 

新城绿地系统逐步完善，城区生态环境显著改 

善。然而，随着上海城市建没和社会经济的快速 

发展，与市中心建设圈层不断扩大、蔓延趋势相 

对应的，郊区尤其是近郊区生态用地占用现象 

也越来越突出。由于缺乏生态绿地的建设实施 

保障和激励机制，规划的楔形绿地、生态走廊、 

建设敏感区和生态敏感区等被不同程度占用， 

生态圈层空间被屡屡打碎，生态用地斑块零散 

度高，生态连通性不够，整体效益差，对 }：海城 

市结构的锚固作用不断减弱。 

1．2 将基本农田引入生态空间系统 

2008年9月，七海市规划和国土资源管理 

局成立。在 “两规合一”大背景下，市规上局 

结合上海市总体规划评估进行新版市级十地 

利用总体规划的调整修编。上海市 地利用总 

体规划首次将耕地和基本农田引入生态宅问 

系统，将基本农田划分为 “规模型”和 “结构 

型”两类。其中，结构型基本农田的划定与市 

域生态系统有机结合，将基本农田在市区边缘 

和近郊区穿插式布局作为生态间隔带向外辐 

射，与规模型基本农田构成的生态廊道连接， 

作为土地利用分区手段，凸现了基本农田布局 

的生态屏障功能。由此，以大面积的基本农田 

为主的生态保育区成为全市基底性生态空间， 

改变了原先以绿化林地为主的市域生态系统 

的狭隘定义。同时，借力国家相对成熟的基本 

农田刚性保护制度，大大强化了上海对于城市 

生态安全基本底线的刚性控制力度。 

通过上海市土地利用总体规划和上海市 

总体规划的 “两规合一”研究，共划定了16条 

生态间隔带和嘉宝、青松、大治河等9条市域生 

态走廊，其中布局有20片大型基本农田连绵区 

域构成的生态保育区，形成了面积达3 500km 

的市域生态网络空间基底。在这些生态保育区 

内，通过土地整治、建设用地增减挂钩等政策 

工具，对农村土地进行整治，在现状生态景观 

条件较好、具有一定规模、公共交通便利的局 

部地区规划建设郊野公园，以基本农田、郊野 

农村风貌为主要特色的郊野公园建设设想顺 

势而生。 

1_3 启动郊野公园建设 

2012年5月，上海市政府根据上海市土地 

利用总体规划和上海市总体规划，批复 上海 

市基本生态I]。4络规划 ，明确要求本市基本生态 

网络建没以郊野公园为抓手，统筹农、林、绿、湿 

等生态要素，建设上海特色生态空间。2013年 

初，』=海市规上局批复 上海市郊野公园布局 

选址和试点基地概念规划 ，在郊区初步选址了 

2O个郊野公吲，总用地面积约400km 。按照总 

体布局和现状条件，进一步选择了青西、松南、 

浦江、嘉北、长兴岛5个郊野公园作为试点启动 

规划编制研究。由于这批郊野公园不同于一般 

城市公园的规划理念和实施操作模式，因此上 

海市规 局会同栩关试点 县成立了市区联 

动的：[作领导小组，开展 际方案征集，广泛吸 

取香港、新加坡等 际案例和杭州西溪等国内 

案例的实践经验。 此同时，为保障规划后续实 

施，上海市规上局以郊野公园为对象，同步开展 

了以郧野公园为代表的郊野地I 规划编制体系 

和后续实施政策等体制机制性的课题研究。 

2 郊野公园实施目标和实施途径 

如前所述，郊野公吲是将 本农田概念引 

入生态空间系统后的产物， 此郊野公园规划 

不可避免带上了{ 地规划的色彩，这也是继上 

海市上地利用总体规划之后义一次 “两规合 

一 ”的成果。如果说第 ·次成果——土地利用 

总体规划具综合性和纲领性的话，那么这一次 

成果——郊野公园规划则更强调规划编制完 

成后对于后续实施落地的实际呵操作性。郊野 

公园规划具有城乡规划和J二地利用专项规划 

的双重属性。相比较一般的城乡规划，郊野公 

园规划强凋对复杂地类现状的梳理，强调土地 

整治理念在规划研究阶段的提前介入；而相较 

于一般的土地专项规划，郊野公园规划又更强 

化了规划的结构性和形态性，追求规划理念的 

提升，更突出了土地整治所能传达的形态景观 

意向。 

郊野公园 

图1 辰山植物园总平 

2．1 实施 目标 

顾名思义，郊野公园实施目标必须1 

自然野趣、原生态的要求。从生态和形态! 

建设的角度讲，目标足提升生态空间功1 

生态环境品质，给广大市民提供生态旅j 

闲的场所；从土地资源综合开发的角度 

标是促进郊野公园内耕地、林园地、湿j 

建设用地的融合发展，落实耕地保护特： 

基本农田保护任务，同时也要落实上海l 

地利用总体规划对于本市集中建设Ⅸ外j 

用地的减量化目标。双蘑实施目标决定 

野公园建设必然要将土地要素开发 景 

素、空间要素开发相融合：在农田空间塑： 

要突出宽广辽阔的大地景观形态；以林I 

观突出森林集中成片的环境意向；湿地 

问强调做好 “水文章”；农村生产路的敷 

时兼顾游憩交通的功能；农村建没用地一 

量化的同时，对集中体现江南水乡特色； 

域特色的村庄要进行充分保护和挖掘 

通过开展田、水、路、林、村等农村：L地要： 

功能和形态上的综合整治，使郊野公园 

成为一个个兼具生态、景观、耕地保护等 

能复合的基本生态网络节点。 

2-2 实施途径 

郊野公园的规划建设要以规划为引 

城乡建设用地增减挂钩等政策为工具，以 

综合整治为平台，以提升地区的综合功能 

益为目标，最终促进集建区外节约集约片 

产业结构调整、空间布局优化、生态文明赫 

城乡一体化发展、农村地区面貌整体改 
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村居民收入增加，以及历史文脉传承等目标的 

统筹实现。因此，郊野公园的实施途径设计与 

这些目标密切相关。 

2-2．1 实施途径一——土地整治 

上地整治是郊野公园建设的实施平台。郊 

野公园不同于城市化地区，不是在城市化地区 

搞规划建没，不能简单套用城市公园的模式， 

不宜对现状地类进行过多、过大的调整，而应 

是一个注重生态优先、尊重自然风貌、有机整 

合农田林网、河湖水系自然肌理的土地综合整 

治项 目。在郊野公园这个土地整治大平台上， 

一 方面，落实耕地保护特别是基本农田保护任 

务，开展田水路林村综合整治；另一方面，根据 

郊野公园的建设需求，配套建设农田水利等设 

施，建设道路、电力等市政设施，建设集中农村 

居民点 (村庄)以及少量的公益性文体设施、 

体验性农业观光设施、休闲性生态公共设施， 

发挥郊野观光、休闲、游憩等功能，改善上海郊 

野农村地区的整体面貌。 

2_2l2 实施途径二——增减挂钩 

增减挂钩是郊野公园实施的发动机组。郊 

野公园内新增的建没用地需求必须与现状建 

没用地减量化实施结合，互相转化，通过 “类 

集建Ⅸ” 政策的设计 “以增促减”，才能激发 

县对于集建区外现状建设用地减量化工作 

的积极性，才能真正推动低效工业用地的淘汰 

复垦和农村零散居民点的适当归并，调整和优 

化郊野地区用地布局、产业结构和节约集约用 

地水平。另一方面，城乡规划和设计手段对新 

增用地 (类集建区)的论证安排和功能性项 

目的策划，亦可以提高郊野公园的生态和景观 

品质，形成功能复合的生态空间。 

2．2．3 实施途径三——政策合力 

整合各部门政策合力是郊野公园实施的 

坚强后盾。在郊野公园规划建没过程中需要统 

一 认识、聚焦政策，市区联手、共同推动。通过 

公园内现状建设用地减量化研究，划定减量区 

域，可以统筹郊野公园范围所涉及的各类专业 

规划和政策资源，整合全市关于土地整治、产 

业结构调整、生态补偿、片林建设、农田水利、 

村庄改造等各类项目和专项资金，聚焦投入到 

郊野公园的建设。 

2l2．4 实施途径四——造血机制 

利益反哺的造血机制是郊野公园实施的 

后续生命力。郊野公园规划中给予的类集建区 

空间，可用于郊野公园功能相匹配的项 目落 

地，也可将减量化产生的建没用地指标腾挪至 

公园外，增加公园通透性的同时，使上地产生 

最大的经济效益反哺公园建设和后续的管理 

维护；土地供应方式上，在建设用地减量化挂 

钩的建新土地lll让中，可以小改变集体建没用 

地性质，继续供集体经济组织使用，也可以经 

征收后转为国有土地，相关区县政府通过集体 

决策，以定向方式出让给集体经济组织或其授 

权开发的区属全国资公司，为实施建设用地减 

量化的集体经济组织提供 “造血机制”，保障 

和提高郊野公园内原集体经济组织和原住农 

民的收入水平。 

3 郊野公园实践创新：规土合一后集 

建区外郊野地区规划管理的3个转变 

郊野公园是上海郊野地区土地规划和管 

理工作创新实践的试验田。上海市实施 “两规 

合一”以来，全市的发展建设格局已经明确。 

集中建没区内相关的规划土地管理程序、口径 

都已形成；但在集中建没区外的郊野地区，fn 

于需要统筹的目标多、任务重，相关的政策资 

源需要统筹，规上管理程序厦待完善。以郊野 

公园为试点和突破r=j，上海市规上局开展的郊 

野单元规划的编制和实施管理研究，为完善 【： 

海集中建设区外的郊野地区的规划 l：地管理 

体系进行了有益尝试，实现了规划编制和上地 

管理上的3个转变。 

3．1 从土地项目管理到郊野单元规划管理 

郊野公园建设虽然以土地整治作为实施 

平台，但在传统土地整治项 目立项之前，即引 

入城乡规划全域网格化覆盖的编制和管理理 

念，土地整治不再局限于郊野地区一块一块的 

项目区，而是通过在郊野地区划分郊野单元 

(郊野公园即是一种特色单元)，整单元、继而 

整村、整镇地推进土地整治工作，实现金域整 

治的上地管理目标。在郊野单元构建的全新土 

地整治平台上，原先相对小规模的士地整治项 

目区规划转变为整区域的郑野单元规划，原先 

单纯的农用地整治转变为多地类的综合性整 

治，原先相对单一的土地整治工作从一项技术 

工程转变为社会工程，可以聚合各部门涉农规 

划、工程、资金和政策。同时因为郊野单元规划 

编制对于部门协调统筹工作的前置性，也大大 

增强了后续整治项目实施的可操作性。 

以郊野公园为代表的郊野单元，成为上海 

集中建设区外广大郊野地区实施规划和十地 

管理的基本地域单位，是郊野地区统筹各专项 

规划的基本网格。郊野单元规划是对集中建设 

区外郊野地 进行用地规模、结构布局、生态 

建设和环境保护的综合部署和具体安排，是指 

导集中建设区外 地整治、生态保护和建设、 

村庄建设、市政基础没施和公共服务设施建设 

等规划编制、项目实施和上地管理工作的直接 

依据。 

3．2 从增量型规划到减量化规划 

传统的城乡规划重在开辟和培育城市发 

展战略地区，习惯于扩张增量型的规划思维。 

而在土地资源紧约束的压力下，当前上海的建 

设用地利用已经接近上限，过去追求增量空间 

的发展模式将不可持续，规划国土管理工作必 

须面对减量化要求下推动上海城市发展的新 

的挑战。这不仅仅是上海城市发展策略转型和 

模式的转变，也要求上海城乡规划的编制理 

念、制度和技术方法做出相应的调整。 

郊野公园和郊野单元的规划和实施以减 

量化目标为前提，减少郊野地区零散布局的低 

效用地、减少环境污染源、减少农村低素质外来 

人口集聚、减少社会管理成本；同时通过腾挪上 

地空间、建立 “造血机制”，盘活郊野农村集体 

土地，壮大集体经济组织，提升郊野地区农村经 

济基础、提升农村土地使用效率、提升郊野地区 

生态品质、提升农业生产水平，为郧野地 发展 

提供内生动力，是以规划和上地管理政策创新 

来推动上海市新型城镇化和新农村建设，促进 

城乡一体化发展的一次重要探索。 

注释 ① 类集建区：是指根据上海市土地利用总体规划和土地整治规划确定的减量化任务，在集中建设区外通过现状低效建设用地减量化后，可获得的相应的集中建设 
区外的建设用地规划空间。类集建区在规模上由实际完成的减量化任务按比例确定 在布局上按照城乡总体规划的远景布局方案为依据，在用地性质上参照集 

建区的用地管控要求 



3_3 从规划编制和项目实施分阶段管理到 

规划土地衔接管理 

上海规划和 国十两局合并、“两规合一” 

的大背景为郊野公园和郊野单元的规划出台 

提供了大好机遇。新的规划和国土资源局成 

立后，一直致力于行政流程整合和行政效能 

提升的顶层设计 ，具体如规划编制审批和上 

地审批事项的整合等，但具体的业务仍由规 

划和土地不同的业务部门管理操作。郊野公 

园和郊野单元规划的提出，改变了传统 规 

划编制由规划部门负责、项 目操作由上地部 

门负责的分离做法，『酊是将土地实施管理要 

求前置植入规划编制过程。郊野公园规划不 

仅仅是一个生态景观专项规划或上地整治项 

目规划，确切的说，它是整合运用了城乡规 

划和：L地规划双重手段编制，包括总体布局 

规划、土地整治规划、生态景观规划、村庄建 

设、土地整治项日实施政策等一系列规划和 

研究的总和，是从规划到上地实施衔接管理 

的一次机制创新。因此，在郊野公园和郊野 

单元的规划编制和实施研究中，特别重视规 

划体系的建 和政策性保障措施的研究工 

作，上海市规t局分别出台相关文件，为郊 

野公园和郊野单元规划的编制实施试点保驾 

护航 。 

4 结语 

为深化推进本市 “两规合一”、实施规划 

和土地的精细化管理，上海着力构建城乡规划 

和土地利用规划合一的完整体系，借鉴集巾建 

设区内相对完善的规划体系、规划编制和管理 

模式，通过对郊野公园规划思路的重构、规划 

方法的创新和建没管理机制的探索，将以郊野 

公园为代表的郊野单元规划纳入规划上地编 

制和管理体系，尝试推进上海全域尤其是郊野 

地区的网格化管理，将郊野地区城乡统筹、优 

化布局、现状建设用地减量化、生态环境建设、 

节约资源等目标相结合，解决上海大都市郊野 

地区城乡一体化进程中关于规划土地协调管 

理的一系列问题，是落实上海市土地利用总体 

规划和城乡总体规划的双重规划任务的需要， 

也是上海探索减量化模式下城市发展与规划 

建设之路的一次重要变革。器 
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